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1. Premessa — Il dibattito sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione europea
e sul rispetto dei diritti umani e del diritto internazionale, con particolare riferimento
alle norme di jus cogens, ha trovato un inedito innesco istituzionale in un’iniziativa dei
cittadini europei (ICE) volta a chiedere la sospensione dell’Accordo di associazione
UE-Israele!. Tale strumento appare stia agendo, nei fatti, quale vera e propria camera di
compensazione di fronte al sostanziale immobilismo fino ad ora dimostrato dalle
istituzioni europee.

Registrata dalla Commissione europea nei mesi scorsi?, I’iniziativa ¢ entrata nella
fase della raccolta firme con scadenza al 13 gennaio 2027. Si sottolinea, tuttavia, che ¢
gia stata superata la soglia critica del milione di firme a livello europeo, blindando
I’interesse procedurale e istituzionale attorno al dossier.

Il presente contributo intende proporre una riflessione sulla posizione dell’Unione
europea nei confronti della questione israelo-palestinese, con particolare riguardo alla
mancata sospensione dell’ Accordo di associazione UE-Israele e alla mobilitazione della
societa civile.

Non si tratta di formulare un giudizio politico sulle scelte dell’Unione, ma di
interrogarsi sulla coerenza normativa e sulla compatibilita dell’azione esterna con i
vincoli giuridici che I’Unione pone a fondamento della propria identita3, segnatamente
con 1 valori di cui all’art. 2 TUE e i principi di cui all’art. 21 TUE.

2. L’Accordo UE-Israele: un legame “condizionato” — Il principale strumento
giuridico che governa le relazioni bilaterali tra ’'Unione europea e lo Stato d’Israele ¢
costituito dall’Accordo di associazione, firmato a Bruxelles il 20 novembre 1995 ed
entrato in vigore il 1° giugno 2000*. Sotto il profilo sistematico, tale Trattato — concluso

! Decisione di esecuzione (UE) 2025/2460 della Commissione, del 25 novembre 2025, relativa alla richiesta
di registrazione dell’iniziativa dei cittadini europei dal titolo «Richiesta di sospensione totale dell’Accordo di
associazione UE-Israele in considerazione delle violazioni dei diritti umani da parte di Israele» a norma del
regolamento (UE) 2019/788 del Parlamento europeo e del Consiglio, notificata con il numero C(2025) 8013.

2 Numero di registrazione attribuito dalla Commissione: ECI(2025)000005.

3 Sulla coerenza dell’azione esterna dopo il Trattato di Lisbona si veda L.S. Rossi, Coerenza ed efficacia
dell’azione esterna dell’Unione europea: le innovazioni previste dal Trattato di Lisbona, in G. LASCHI, M. TELO (a
cura di), L ’Europa nel sistema internazionale. Sfide, ostacoli e dilemmi nello sviluppo di una potenza civile, Bologna,
2009, p. 289 ss.

4 Accordo Euromediterraneo che istituisce un’associazione tra le Comunita europee € i loro Stati membri, da
una parte, e lo Stato di Israele, dall’altra, in GU L 147 del 21 giugno 2000.



dall’Unione ai sensi dell’art. 217 TFUE (gia art. 310 del TCE) — si configura come un
accordo di associazione di portata ampia, volto a istituire un quadro di cooperazione
istituzionalizzata che spazia dalla creazione di un’area di libero scambio commerciale
sino alla cooperazione economica, tecnica, scientifica e culturale”.

Da considerare centrale nell’analisi circa la legittimita e la coerenza dell’azione
esterna dell’Unione ¢ D’art. 2 dell’Accordo, il quale codifica una clausola di
condizionalita, stabilendo testualmente che «le relazioni tra le parti, cosi come tutte le
disposizioni del presente accordo, si fondano sul rispetto dei diritti umani e dei principi
democratici, cui si ispira la loro politica interna e internazionale e che costituisce
elemento essenziale dell’accordo». Lungi dal rappresentare una previsione normativa
isolata o eccezionale, la clausola in esame riflette una prassi consolidata e un motivo
ricorrente nelle relazioni convenzionali dell’Unione con i Paesi terzi®. La ratio di tali
clausole risiede proprio nell’attribuire a ciascuna parte il diritto di adottare “misure
appropriate” — inclusa, nell’ipotesi piu grave, la sospensione o la risoluzione
dell’accordo stesso — qualora I’altra parte contraente si renda responsabile di violazioni
del rispetto dei diritti fondamentali o dei principi democratici.

Sotto il profilo del diritto internazionale generale e del diritto dei trattati, la
qualificazione del rispetto dei diritti fondamentali quale “elemento essenziale” dell’ Ac-
cordo produce precise conseguenze sul piano della responsabilita e dell’esecuzione
degli impegni convenzionali. Difatti, la violazione di una disposizione essenziale per la
realizzazione dell’oggetto o dello scopo del trattato integra, secondo una regola del
diritto internazionale generale, codificata dall’art. 60 della Convenzione di Vienna del
1969 sul diritto dei trattati’, gli estremi di un inadempimento sostanziale. Sotto tale
lente, I’art. 2 dell’Accordo UE-Israele opera come uno strumento di ancoraggio testuale
che legittima 1’Unione — qualora si accerti una condotta dello Stato contraente
incompatibile con gli standard minimi di tutela dei diritti fondamentali — ad attivare 1
rimedi previsti dal diritto internazionale, quali la sospensione totale o parziale
dell’applicazione del trattato o, extrema ratio, la sua risoluzione.

A fronte della piena e immediata portata precettiva di tale impianto assiologico,
I’art. 79, par. 2, dell’Accordo di associazione specifica sul piano convenzionale la

3 Per comprendere 1’ampia portata dell’ Accordo si riporta di seguito 1’elenco dei nove titoli in cui & suddiviso
I’ Accordo: Titolo I — Dialogo politico; Titolo II — Libera circolazione delle merci; Titolo III — Diritto di stabilimento
e servizi; Titolo IV — Movimenti di capitali, pagamenti, appalti pubblici, concorrenza e proprieta intellettuale; Titolo
V — Cooperazione scientifica e tecnologica; Titolo VI — Cooperazione economica; Titolo VII — Cooperazione in
materia di audiovisivi, affari culturali, informazione e comunicazione; Titolo VIII — Questioni sociali; Titolo IX —
Disposizioni istituzionali, generali ¢ finali. Al testo dell’Accordo seguono anche sette allegati, cinque protocolli e
degli accordi in forma di scambi di lettere e dichiarazioni.

% Per un inquadramento sistematico del tema si vedano ex multis: A. TiZzANO, L azione dell’Unione Europea
per la promozione e la protezione dei diritti umani, in Il Diritto dell’Unione Europea, 1999, p. 149 ss.; E. FIERRO,
The EU’s Approach to Human Rights Conditionality in Practice, The Hague, 2003; L. BARTELS, Human Rights
Conditionality in the EU’s International Agreements, Oxford, 2005; P. LEINO, European Universalism? The EU and
Human Rights Conditionality, in Yearbook of European Law, 2005, p. 329 ss.; J. KAPANADZE, Human Rights
Conditionality in European Union’s External Affairs, Saarbriicken, 2010; D. GALLO, [ valori negli accordi di
associazione dell’'Unione europea, in E. SCISO, R. BARATTA, C. MORDIVUCCI (a cura di), / valori dell’Unione europea
e ['azione esterna, Torino, 2016, p. 142 ss.; A. CIRCOLO, La condizionalita politica nella dimensione esterna e
interna dell azione dell’Unione europea, in Il Diritto dell’'Unione Europea, 2022, p. 225 ss.; L. BARTELS, Assessment
of the implementation of the human rights clause in international and sectoral agreements, Bruxelles, 2023.

7 Vienna Convention on the Law of Treaties, 23 maggio 1969, entrata in vigore il 27 gennaio 1980, United
Nations, Treaty Series, vol. 1155, art. 60 rubricato «Termination or suspension of the operation of a treaty as a
consequence of its breachy.
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procedura per I’adozione di “misure appropriate” in caso di inadempimento dell’altra
parte contraente. Esso formalizza infatti il passaggio dalla dimensione della
qualificazione giuridica dell’inadempimento a quella della reazione rimediale. La norma
delinea una precisa sequenza procedurale interna all’Accordo e governata dal principio
di proporzionalita, prescrivendo che si privilegino le misure meno lesive per il
funzionamento del trattato e imponendo una previa notifica al Consiglio di associazione
UE-Israele per il tentativo di una composizione diplomatica. Tuttavia, ¢ prevista
un’esplicita deroga relativa ai “casi particolarmente urgenti”, tra i quali — come chiarito
dalla stessa Commissione europea — rientrano proprio le violazioni di un “elemento
essenziale” dell’ Accordo®. Il combinato disposto di tali disposizioni legittima, pertanto,
I’adozione di “misure appropriate” con effetto immediato e senza il previo esperimento
delle consultazioni paritetiche.

11 dibattito sulla portata precettiva e sulla concreta attivazione di questa clausola di
condizionalita ha progressivamente smesso di essere una prerogativa confinata alle
dinamiche istituzionali e intergovernative, divenendo, peraltro, I’asse portante della gia
menzionata iniziativa dei cittadini europei sulla sospensione totale dell’Accordo di
associazione UE-Israele.

3. La spinta della societa civile all’attivazione della clausola di condizionalita
e il persistente stallo istituzionale — Nonostante il chiaro tenore della clausola di
condizionalita, la prassi applicativa dell’Unione europea ha palesato un persistente
scollamento con il quadro normativo astratto, mettendo in crisi il principio di coerenza
dell’azione esterna sancito dall’art. 21 TUE. Difatti, ben prima della piu recente
escalation di violenza nella Striscia di Gaza, che si ¢ ritenuto abbia portato all’integrarsi
del crimine internazionale di genocidio®, il panorama del mancato rispetto dei diritti
umani e del diritto internazionale umanitario nell’ambito del conflitto israelo-palesti-
nese presentava profili di oggettiva evidenza. A titolo esemplificativo, la prolungata
espansione degli insediamenti dei c.d. “coloni” — la cui illegalita internazionale era gia
stata accertata dal parere consultivo della Corte internazionale di giustizia del 2004 sulle
conseguenze giuridiche della costruzione di un muro nel territorio palestinese
occupato!® — avrebbe potuto portare all’attivazione dei meccanismi di reazione e
monitoraggio insiti nella clausola di condizionalita di cui all’art. 2 dell’Accordo di

associazione!!.

8 COM(2001) 252 definitivo, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, dell’8
maggio 2001, Il ruolo dell’Unione europea nella promozione dei diritti umani e della democratizzazione nei paesi
terzi, pp. 9-10.

° Tra i tanti report pubblicati in tal senso si veda A/HRC/60/CRP.3, Legal analysis of the conduct of Israel in
Gaza pursuant to the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide Conference room
paper of the Independent International Commission of Inquiry on the Occupied Palestinian Territory, including East
Jerusalem, and Israel, 16 settembre 2025, punto 255: «The Commission concludes that the State of Israel bears
responsibility for the failure to prevent genocide, the commission of genocide and the failure to punish genocide
against the Palestinians in the Gaza Strip».

19 International Court of Justice, Advisory Opinion Concerning Legal Consequences of the Construction of a
Wall in the Occupied Palestinian Territory, 9 luglio 2004, General List No. 131.

" Interessante anche sottolineare che emerge tra gli studiosi una lettura pin ampia dei processi di
occupazione, non piu soltanto attraverso la presenza fisica di truppe, i c.d. boots on the ground, ma anche attraverso
I’esercizio di un effective remote control reso possibile anche dalla superiorita tecnologica dello Stato di Israele. A
sostegno di questa tesi S.S. JABER, I. BANTEKAS, The Status of Gaza as Occupied Territory under International Law,
in International and Comparative Law Quarterly, 2023, p. 1069 ss.
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Sotto questo profilo, la spinta della societa civile verso una reale applicazione del
dispositivo di condizionalita ha radici quasi coeve all’entrata in vigore dell’Accordo
stesso. Si consideri che gia nel 2002, in vista del vertice di Valencia, Amnesty
International denunciava come tale art. 2 rischiasse di ridursi a un mero “alibi politico”
e a una “lettera morta” a causa della sistematica riluttanza delle istituzioni UE ad
attivare 1 rimedi previsti di fronte alle violazioni del diritto internazionale e del diritto
umanitario nei territori occupati. Per superare tale stallo e garantire 1’effettivita della
condizionalita, 1’organizzazione invocava, tra 1’altro, la transizione verso un quadro
operativo vincolante, imperniato su un meccanismo permanente di monitoraggio e
sull’inclusione della valutazione del rispetto dell’art. 2 come punto fisso nell’ordine del
giorno dei Consigli di associazione'2.

Questa pressione dal basso!® ha trovato, nel corso degli anni, una sponda formale
nelle stesse istituzioni dell’Unione, soprattutto nel Parlamento europeo. Esso ha infatti
adottato molteplici risoluzioni nelle quali ha espressamente invitato il Consiglio e la
Commissione a convocare d’urgenza il Consiglio di associazione o a procedere
direttamente alla sospensione temporanea dell’Accordo!®. In altre risoluzioni il PE ha,
pit genericamente, invitato le altre istituzioni ad assicurare — in conformita con
I’Accordo di associazione — che il diritto umanitario internazionale e i diritti umani
venissero pienamente rispettati'®, individuando nelle condotte sul campo dello Stato di
Israele una manifesta violazione dei diritti fondamentali del popolo palestinese. Inoltre,
in considerazione dell’alto valore simbolico — seppur non direttamente inerente agli
accordi UE-Israele — si ritiene opportuno segnalare la risoluzione del dicembre 2014 sul
riconoscimento dello Stato di Palestina (Palestine Statehood)'®.

All’adozione di questi atti, di cui si ricorda la natura non vincolante, non sono
seguite azioni coerenti e sanzionatorie dell’Unione europea nei confronti dello Stato di
Israele tollerando, nei fatti per decenni, un’applicazione dell’Accordo di associazione
confliggente con i propri valori e con gli obblighi internazionali.

12'Si fa riferimento al documento programmatico di Amnesty International, Towards sustainable peace and
security: The human rights imperative for the Barcelona Process, Memorandum to the Euro-Mediterranean
Ministerial Meeting in Valencia/Spain, 22-23 April 2002, del 3 aprile 2022, in particolare pp. 5-6. E opportuno
precisare che lo scrutinio dell’organizzazione non si focalizzava in via esclusiva sulle condotte israeliane nei territori
occupati, bensi censurava 1’inazione delle istituzioni europee nell’intera area del partenariato euro-mediterraneo,
richiamando espressamente, oltre a Israele, la situazione in Tunisia, Algeria, Egitto e Siria e proponeva misure
operative e programmi d’azione concreti volti, tra I’altro, a garantire I’effettivita istituzionale della clausola.

13 Si vedano anche i numerosi report, annuali e tematici di EuroMed Rights, un network di ONG che conta,
ad oggi, 68 organizzazione attive in 30 Paesi. Disponibili online su https://euromedrights.org/; o ancora la lettera
inviata all’allora Alto rappresentante dell’UE per gli affari esteri e la politica di sicurezza Federica Mogherini, il 2
novembre 2014, 4 European call for the suspension of the EU-Israel Association Agreement, sottoscritta da 319
ONG attive sul territorio dell’Unione, disponibile online.

14 Tra le altre si veda risoluzione del Parlamento europeo sulla situazione in Medio Oriente, 10 aprile 2002,
P5_TA(2002)0173, punto 8; risoluzione del Parlamento europeo sulla situazione nella Striscia di Gaza, 16 novembre
2006, P6_TA(2006)0492, punto 11.

15 Inter alia Risoluzione del Parlamento europeo dell’11 ottobre 2007 sulla situazione umanitaria a Gaza
P6_TA(2007)0430, punto 4.

16 In tale risoluzione il Parlamento europeo, riaffermando che il riconoscimento dello Stato di Palestina ricade
nella competenza esclusiva degli Stati membri, sostiene in linea di principio una soluzione volta al riconoscimento di
tale Stato, nella prospettiva ormai da da tempo indicata anche dalle Nazioni Unite sintenticamente nota come “due
popoli, due Stati”. Per un’analisi dettagliata dei risvolti politici e giuridici di questo “riconoscimento” si rimanda
autorevolmente a U. VILLANI, La Risoluzione del Parlamento europeo sul riconoscimento della Palestina, in Eurojus,
2015.
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Nel maggio 2025 I’Alta rappresentante per la politica estera e di sicurezza Kaja
Kallas ha annunciato il lancio di una review dell’Accordo di associazione'” che ¢ stata
presentata al Consiglio Affari esteri del 23 giugno 2025. Tale iniziativa si ¢ tuttavia
scontrata con le posizioni contrarie di diversi Stati membri, risolvendosi in un
sostanziale stallo politico's.

Nel settembre 2025 ¢ sembrato che si potesse giungere a un punto di svolta
quando — sotto la spinta della drammatica e perdurante crisi umanitaria nella Striscia di
Gaza — la Commissione europea ha trasmesso al Consiglio una proposta di decisione
che prospettava la sospensione parziale dell’ Accordo di associazione con Israele quale
misura conseguente alle gravi violazioni del menzionato art. 2'°. Appare opportuno
sottolineare, non restando tale scelta confinata al solo formalismo giuridico, come
I’iniziativa della Commissione abbia evitato 1’esplicito richiamo alle gravissime
contestazioni di violazione della Convenzione sul genocidio oggetto di scrutinio
internazionale. L’istituzione ha deciso di ancorare la motivazione della proposta a un
profilo piu circoscritto, seppur oggettivo e immediatamente verificabile, quale il
sistematico blocco dei flussi di aiuti umanitari, condotta ritenuta incompatibile con il
diritto internazionale umanitario e con 1 principi di assistenza e umanita ad esso sottesi.

L’oggetto di tale proposta di sospensione investiva solo una parte delle relazioni
commerciali bilaterali disciplinate dall’Accordo, mirando a congelare 1’applicazione
delle disposizioni relative alla libera circolazione delle merci, al diritto di stabilimento e
alla prestazione dei servizi e alle regole comuni in materia di appalti pubblici, nonché di
tutti gli allegati e 1 protocolli pertinenti contenuti negli allegati della proposta di decisio-
ne?’. Restavano esclusi dalla proposta della Commissione, inter alia, i movimenti di
capitali e pagamenti e la cooperazione scientifica e tecnologica, intendendo quindi sal-
vaguardare tutti 1 programmi di ricerca, accademici e tecnologici, inclusi quelli de facto
dual-use, con implicazioni sia civili che militari. Tuttavia, nonostante i limiti materiali
della proposta di sospensione, cid che faceva auspicare la possibilita di un esito positivo
della procedura era la scelta della base giuridica nell’art. 207, par. 4, relativo alla
politica commerciale comune, che prevede una delibera del Consiglio a maggioranza
qualificata®!.

17 European Parliamentary Research Service, C.C. CIRLIG, Review of the EU-Israel Association Agreement,
giugno 2025, PE 772.892.

18 Si veda M. GATTI, La mancata sospensione dell’Accordo di Associazione UE-Israele, in SIDIBlog, 30
giugno 2025.

19 Commissione europea, Proposta di Decisione del Consiglio relativa alla sospensione di alcune disposizioni
sulle questioni commerciali dell’ Accordo euromediterraneo che istituisce un’associazione tra le Comunita europee € i
loro Stati membri, da una parte, e lo Stato di Israele, dall’altra, del 17 settembre 2025 COM(2025)890 final.

20 Per un approfondimento critico della proposta di Decisione del Consiglio relativa alla sospensione parziale
dell’ Accordo di associazione UE-Israele presentata dalla Commissione europea si rimanda a G. RUGANI, La proposta
di sospensione parziale dell’Accordo UE-Israele: limiti delle misure e criticita derivanti dalla loro mancata
adozione, in Quaderni AISDUE - Rivista quadrimestrale, n. 1, 2026; ID., The Partial Suspension of the EU-Israel
Association Agreement: The Inadequacies of the EC’s Proposal and the Critical Issues Arising from Its Non-
Adoption, in EUWEB Legal Essays, n. 1, 2026, p. 79 ss.

2l L’ipotesi dell’utilizzo di una base giuridica legata alla politica commerciale comune che, a differenza della
PESC, non necessita di decisioni unanimi, era gia stata formulata relativamente all’impasse determinatasi in
occasione delle riunioni del Consiglio Affari esteri del 23 giugno e del Consiglio europeo del 26 giugno, si veda M.
GATTI, La mancata sospensione dell’Accordo di Associazione UE-Israele, cit., in particolare par. 2. L’A. specifica
anche come non appaia casuale che «nelle Conclusioni del 26 giugno, il Consiglio europeo abbia omesso di
menzionare possibili sviluppi futuri in merito al commercio con le colonie israeliane».

Osservatorio sulle attivita delle organizzazioni internazionali e sovranazionali, universali e
regionali, sui temi di interesse della politica estera italiana - www.osorin.it - comint@sioi.org
SIOI - Palazzetto di Venezia - Piazza di San Marco, 51 - 00186 - ROMA


http://www.osorin.it/
mailto:comint@sioi.org

La concretizzazione di tali misure € rimasta, tuttavia, lettera morta. Difatti, il
Consiglio dell’Unione europea, chiamato a pronunciarsi sulla proposta nella seduta del
20 ottobre 2025, ha rimosso il dossier dall’ordine del giorno, adottando un’argo-
mentazione formale incentrata su un presunto mutamento della situazione internazionale
e sul raggiungimento di un Accordo per il cessate il fuoco, ritenuti idonei a far venir
meno 1 presupposti d’urgenza della revisione.

A conferma della solidita di questa situazione di stallo istituzionale si segnala che
la sospensione (anche parziale) dell’Accordo UE-Israele non ¢ mai stata inserita
all’ordine del giorno del Consiglio Affari esteri nel 2026, i ministri degli Esteri degli
Stati membri hanno continuato a concentrare 1 dibattiti relativi al Medio Oriente sul
monitoraggio della tenuta del cessate il fuoco e sul coordinamento logistico degli aiuti
umanitari, evitando di riaprire la questione legata all’art. 2 fin qui esaminata.

Questa battuta d’arresto documenta plasticamente come la tutela dei valori
fondanti di cui all’art. 2 TUE e 1’obbligo di conformarsi alle norme imperative di diritto
internazionale vengano subordinati alle diverse logiche di realpolitik intergovernativa.

4. L’iniziativa dei cittadini europei quale motore di democrazia partecipativa
nell’azione esterna dell’Unione — Se I’analisi fin qui condotta ha evidenziato una
condizione cronica di impasse istituzionale, I’ interazione tra decisori politici e attori non
statali si rivela spesso determinante nel ridefinire 1’assetto delle relazioni esterne
dell’Unione. Introducendo un paradigma interpretativo di natura strettamente codificata
e rigidamente ancorato all’osservanza del dato normativo, difatti, tali attori
contribuiscono a ricondurre i rapporti bilaterali entro un piu rigido alveo giuridico??.

E precisamente nel vuoto lasciato dal persistente stallo intergovernativo, che si
colloca D’attivazione dei meccanismi di democrazia partecipativa previsti dal diritto
dell’Unione?. Di fronte alla riluttanza del Consiglio e alla parzialita delle iniziative
della Commissione, la societa civile ha inteso superare la dimensione della mera
pressione politica azionando lo strumento previsto dall’art. 11, par. 4, TUE. L’ICE volta
a chiedere la sospensione totale dell’ Accordo di associazione si pone, pertanto, come un
tentativo di investire direttamente la Commissione di un obbligo di vaglio istruttorio e
di formale motivazione, configurando i cittadini europei come un attore capace di
sindacare le dinamiche della realpolitik ministeriale. Sotto il profilo dei soggetti
proponenti, I’iniziativa rivela la natura spiccatamente transnazionale dei moderni
movimenti di lobbying all’interno dello spazio giuridico europeo, strutturatosi in questo
caso intorno alla piattaforma Justice for Palestine | Stop EU trade with criminals.
Questa rete orizzontale, che vede la convergenza tra movimenti della diaspora, collettivi
della societa civile e organizzazioni sindacali, ha trovato un supporto logistico e politico
decisivo nella European Left Alliance for the People and the Planet (ELA), che ha
attivamente co-finanziato e promosso 1’iniziativa, supportando il comitato promotore

22 A sostegno di questa tesi si veda B. VOLTOLINI, Non-state actors and framing processes in EU foreign
policy: The case of EU-Israel relations, in Journal of European Public Policy, 2016, p. 1502 ss.

23 Per uno studio approfondito sul delicato equilibrio tra le due dimensioni del principio democratico
nell’Unione europea si veda C. PESCE, Democrazia rappresentativa e democrazia partecipativa nell Unione europea,
Napoli, 2016.
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nel superamento dei vincoli procedurali e dei requisiti tecnici di certificazione imposti
dal regolamento (UE) 2019/7884.

L’elemento di maggiore novita nello spazio pubblico europeo, tuttavia, non
risiede nella mera presentazione dell’ICE in questione, bensi nella risposta di massa dei
cittadini europei che 1’hanno sottoscritta®®. L’ampiezza di tale consenso emerge in tutta
la sua eccezionalita se analizzata in prospettiva diacronica con il precedente tentativo di
mobilitazione costituito dall’ICE “Ensuring Common Commercial Policy conformity
with EU Treaties and compliance with international law”, registrata nel 2021%6, Tale
iniziativa mirava a sollecitare la Commissione europea affinché presentasse, nell’ambito
della politica commerciale comune, una proposta di atto legislativo volta a vietare
I’ingresso nel mercato unico dei prodotti originari degli insediamenti illegali nei
Territori occupati. Sul piano del diritto internazionale e dell’Unione, i promotori
eccepivano la violazione dell’obbligo di non riconoscimento e di non assistenza verso
situazioni derivanti da condotte illecite. Tuttavia, pur sostenuta da un solido network
europeo, tale ICE si era conclusa con un esito procedurale negativo, arrestandosi a
livello europeo poco sotto le 278.000 sottoscrizioni, mancando la soglia minima nella
quasi totalita degli Stati membri?’.

Al contrario, la campagna qui in esame ha fatto registrare una progressione senza
precedenti nella prassi delle iniziative dei cittadini europei. Il dato piu rilevante risiede
nella straordinaria velocita dei tempi di raccolta, superando nei primissimi mesi di
apertura delle sottoscrizioni il milione di firme e attestandosi ben oltre i requisiti minimi
per la validita delle soglie nazionali®®.

Il divario numerico nelle sottoscrizioni delle due iniziative in commento non e-
sprime una mera variazione quantitativa, ma certifica un profondo salto di qualita politi-
co, evidenziando come ’attenzione dei cittadini europei sul tema sia estremamente alta.
Questo dato documenta pertanto come la percezione della crisi in Medio Oriente abbia
superato le barriere dell’indifferenza tecnica, traducendosi nell’attribuzione di un inedi-
to “mandato democratico” diffuso che travalica la politica commerciale comune sconfi-
nando nel campo della PESC. Ferma restando la discrezionalitd della Commissione nel
dare un seguito coerente all’iniziativa al termine del periodo di raccolta, questo stru-
mento rafforza I’istanza “costituzionale” e valoriale legata alla clausola di condizio-
nalita.

24 Regolamento (UE) 2019/788 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 aprile 2019, riguardante
I’iniziativa dei cittadini europei, in GU L 130 del 17 maggio 2019.

25 Che potrebbe costituire un ulteriore piccolo tassello nel percorso «verso la creazione di una possibile
democrazia transnazionale». M. INGLESE, L 'iniziativa dei cittadini europei a dieci anni dal Trattato di Lisbona: tra
consolidate criticita e inesplorate prospettive, in Federalismi.it, n. 19, 2020, p. 215.

26 Numero di registrazione attribuito dalla Commissione: ECI(2021)000008.

27 Secondo quanto stabilito nell’art. 3, par. 1, del regolamento 2019 (UE) 2019/788, cit. (che specifica i
requisiti previsti dell’art. 11, par. 4, del TFUE), per essere valida un’ICE deve ricevere il sostegno di almeno un
milione di cittadini dell’Unione, appartenenti a minimo un quarto degli Stati membri; inoltre il numero dei firmatari,
in almeno un quarto degli Stati membri, deve essere pari ad un numero minimo che si calcola moltiplicando il
numero di membri al Parlamento europeo eletti in ciascuno Stato membro, moltiplicato per il numero complessivo
dei membri al Parlamento europeo, al momento della registrazione dell’iniziativa.

28 1 dati sulle dichiarazioni di sostegno sono reperibili online sul portale dell’Unione espressamente dedicato
all’inirizzo https://citizens-initiative.europa.eu/initiatives/details/2025/000005 _it. I dati disponibili sono gia suddivisi
per Stato membro, numero di firme raccolte, soglia minima richiesta e percenuale di raccolta sulla soglia minima.
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Dal punto di vista del merito, il gruppo di organizzatori ha declinato I’impianto
dell’iniziativa su delle direttrici che ridefiniscono i confini discrezionali della clausola
di condizionalita. In primo luogo, i promotori sostengono che, a fronte della gravita
degli illeciti in atto, 1’attivazione dell’art. 2 dell’Accordo di associazione si traduca in
un preciso obbligo d’azione per le istituzioni, il cui unico esito coerente sia la
sospensione generalizzata dell’Accordo. L’argomentazione presentata consiste nella
constatazione della sussistenza di una sistematica violazione dei diritti umani, del diritto
internazionale umanitario, del blocco degli aiuti alla popolazione civile; a cio si
aggiunge il richiamo esplicito al crimine di genocidio, profilo del tutto omesso nella
proposta della Commissione precedentemente analizzata. Tali condotte sostanziano un
inadempimento manifesto di una clausola che le parti hanno elevato a “elemento
essenziale” del rapporto pattizio. Pertanto, secondo gli organizzatori, da tali violazioni
scaturisce «[1]’obbligo di agire dell’UE (che) deriva non solo dai suoi trattati istitutivi,
ma anche dai trattati delle Nazioni Unite, dal diritto internazionale consuetudinario e
dalle ordinanze della Corte internazionale di giustizia». Per sottrarre tale richiesta a
contestazioni di parzialita politica, I’impianto argomentativo poggia su un reticolo di
fonti ufficiali e atti vincolanti abbastanza solido, richiamando espressamente 1 dati del
report del Servizio europeo per 1’azione esterna del giugno 2025%°, una serie di
ordinanze della Corte internazionale di giustizia, legate al noto caso South Africa v.
Israel, contenenti misure provvisorie’® e, non da ultimo, il parere consultivo della
medesima Corte del 22 ottobre 20253! relativo alle conseguenze giuridiche delle
politiche e pratiche di Israele nei territori occupati e che evidenzia anche gli obblighi in
capo agli Stati terzi, inclusi gli obblighi di astensione e di non-assistenza.

In questo modo, il fatto politico viene trasmutato in evidenza giuridica, ponendo
le istituzioni davanti ad un vincolo di coerenza assiologica che muove dagli obiettivi
programmatici dell’art. 3, par. 5, TUE e dai parametri dell’art. 21, trovando una
saldatura materiale nelle disposizioni degli articoli 205 e 207 TFUE. Viene quindi
prospettato dagli organizzatori come la persistenza del regime agevolato di scambi
commerciali e del programma di finanziamento della ricerca scientifica Horizon Europe
violi 1 principi informatori dell’azione esterna. Per corroborare tale assunto, i promotori
adducono precise evidenze macroeconomiche, evidenziando come 1’Unione si configuri

29 Servizio europeo per 1’azione esterna, nota dell’Ufficio del rappresentante speciale dell’UE per i diritti
umani, al Comitato dei rappresentanti permanenti e al Consiglio, Israel’s compliance with Article 2 of the EU-Israel
Association Agreement — “human rights clause”, 10499/25, CFSP/PESC 949, del 20 giugno 2025. Tale documento ¢
stato declassificato da EU Restricted, rendendolo pubblico in data 8 settembre 2025 e fornisce una panoramica
sintetica delle gravi accuse di violazione del diritto internazionale dei diritti umani e del diritto internazionale
umanitario commesse da Israele nel Territorio palestinese occupato, basandosi sulle valutazioni espresse dalla Corte
internazionale di giustizia, dall’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i diritti umani, dal Rappresentante
speciale del Segretario generale delle Nazioni Unite per i bambini e i conflitti armati, dal Comitato delle Nazioni
Unite sui diritti dell’infanzia, da UNOCHA e UNOSAT. La nota si conclude affermando: «On the basis of the
assessments made by the independent international institutions cited above, there are indications that Israel would be
in breach of its human rights obligations under Article 2 of the EU-Israel Association Agreement.

30 Corte internazionale di giustizia, ordinanza del 26 gennaio 2024, caso n. 192, Application of the
Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide in the Gaza Strip (South Africa v. Israel),
Request for the Indication of Provisional Measures; Corte internazionale di giustizia, ordinanza del 28 marzo 2024,
caso n. 192, South Africa v. Israel, cit., Request for the Indication of Provisional Measures; Corte internazionale di
giustizia, ordinanza del 24 maggio 2024, caso n. 192, South Africa v. Israel, cit., Request for the Indication of
Provisional Measures.

31 Corte internazionale di giustizia, parere consultivo del 22 ottobre 2025, Obligations of Israel in relation to
the Presence and Activities of the United Nations, Other International Organizations and Third States in and in
relation to the Occupied Palestinian Territory, Doc. A/80/502.
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quale principale partner commerciale di Israele — destinatario del 34% delle sue
importazioni e di oltre il 28% delle sue esportazioni, per un volume complessivo di
scambi che nel 2024 ha toccato 1 42,6 miliardi di euro. L’iniziativa contesta apertamente
la prosecuzione di tali flussi e la canalizzazione di 1,11 miliardi di euro di fondi per la
ricerca, nella misura in cui questi ultimi siano intercettati da beneficiari industriali e
societari strettamente connessi all’apparato militare israeliano. Nella tesi dei promotori,
il mantenimento di siffatte relazioni economiche e finanziarie configura un’ipotesi di
illegittimita per omissione in capo alle stesse istituzioni europee, determinando una
violazione del diritto primario per il contrasto insanabile con i valori fondanti
dell’ordinamento.

5. Brevi osservazioni conclusive — L’azione esterna dell’Unione europea non puo
essere interpretata come una mera proiezione di interessi geopolitici o commerciali, di
contro dovrebbe rappresentare, prima di tutto, 1’estensione globale dell’ordinamento
giuridico dell’Unione e dei suoi principi costitutivi. Ai sensi dell’art. 21, par. 1, TUE,
I’azione dell’Unione sulla scena internazionale si fonda su «democrazia, Stato di diritto,
universalita e indivisibilita dei diritti dell’'uvomo e delle liberta fondamentali, rispetto
della dignita umana, principi di uguaglianza e di solidarieta e rispetto dei principi della
Carta delle Nazioni Unite e del diritto internazionale». Non si tratta di semplici
dichiarazioni d’intenti, ma di un vero e proprio “mandato di coerenza” dell’azione
dell’Unione nelle relazioni con il resto del mondo, dove ¢ tenuta a promuovere gli stessi
valori che ne hanno ispirato la creazione e su cui tutt’ora si fonda*2. Se I’art. 3, par. 5,
TUE individua il vettore teleologico delle relazioni esterne, inserendo la proiezione
esterna dei valori nel catalogo generale degli obiettivi dell’Unione, I’art. 21 TUE ne
codifica gli obiettivi specifici e i principi informatori*>. Sotto questo profilo, I’articolo
21 eleva tali principi a parametri di coerenza ordinamentale, condizionando la linearita
della politica estera e offrendo un punto di riferimento per valutare la legittimita degli
atti, in particolare laddove le scelte delle istituzioni si traducano in misure commerciali
vincolanti o nell’applicazione di clausole pattizie di condizionalita.

Tuttavia, la tenuta sistemica di questo impianto normativo ¢ oggi messa a dura
prova da una crisi di credibilita che scaturisce dal divario, sempre piu evidente, tra i
principi dichiarati e la prassi intergovernativa. Il caso dell’Accordo di associazione UE-
Israele rappresenta, in questo senso, un banco di prova fondamentale. Si consideri anche
che, sotto il profilo politologico, sia stato da tempo evidenziato come le relazioni
bilaterali tra Bruxelles e Tel Aviv si muovano sul crinale di una relazione “speciale”
“durevole” ed “ambigua”, caratterizzata da una costante tensione tra interdipendenza
economica e frizioni politiche**. Oggi, mentre i Trattati istitutivi impongono che ogni
Accordo commerciale e politico sia subordinato al rispetto dei diritti umani e del diritto

32 Sulla non esatta corrispondenza tra i valori elencati nell’art. 2 TUE e i principi contenuti nell’art. 21 TUE si
veda la riflessione di C. MORVIDUCCL, I/ criterio guida dell’azione esterna dell’Unione dalla promozione dei valori al
“principled pragmatism”, in M. MESSINA (a cura di), I valori fondanti dell’Unione europea a 60 anni dai trattati di
Roma, Napoli, 2017, in particolare pp. 110-113.

33 Per un’analisi dell’art. 21 TUE si vedano M. BARTOLONI, E. CANNIZZARO, Articolo 21 TUE, in A. TIZZANO
(a cura di) Trattati dell’Unione europea, Milano, 1I ed., 2014, p. 222 ss.; M. CONDINANZI, Articolo 21 TUE, in F.
POCAR, M.C. BARUFFi (a cura di), Commentario breve ai trattati della Comunita e dell’Unione europea, Padova, 11
ed., 2014, p. 102 ss.; B. SARDELLA, Articolo 21 TUE, in C. CURTI GIALDINO (a cura di), Codice dell’'Unione europea
operativo, Napoli, 2012, p. 294 ss.

34 C. DU PLESSIX, L Union européenne et Israél. Une ‘special’ relationship durable et ambigiie, in Bulletin du
Centre de recherche frangais a Jérusalem, 22, 2011.
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internazionale, la persistenza di relazioni bilaterali “business as usual” in presenza di
documentate criticita solleva interrogativi profondi sulla reale natura della politica
estera europea. Se la coerenza ¢ il pilastro su cui poggia la legittimita dell’Unione come
attore globale, la riluttanza nell’attivare i meccanismi di revisione o sospensione previsti
dagli accordi rischia di trasformare i1 valori fondanti in mere “clausole di stile”. In
questo scenario, la tensione non pud essere considerata esclusivamente politica, ma
presenta profili giuridici marcati.

In questo contesto di paralisi decisionale emersa in seno all’Unione, la pressione
esercitata dalla societa civile e dai cittadini dell’Unione potrebbe contribuire a erodere i
margini di questa reticenza istituzionale. La spinta dal basso non sembra arrestarsi; si
segnala, quale sintomo di una mobilitazione permanente, la lettera aperta diffusa il 16
aprile 2026 da oltre novanta organizzazioni®®>, in cui I’Unione europea e gli Stati
membri vengono invitati ad adottare misure non piu rimandabili — e gia molto tardive —
tra cui la sospensione dell’ Accordo di associazione UE-Israele, il divieto di commercio
con gli insediamenti illegali israeliani e la sospensione di tutti i trasferimenti e del
transito di armi verso Israele.

Tutto cio considerato, richiamando I’'impianto complessivo dell’iniziativa dei cit-
tadini europei attualmente nel periodo di raccolta delle dichiarazioni di sostegno, il con-
fronto viene spostato dalla discrezionalita intergovernativa al terreno della legittimita
ordinamentale dell’Unione. Tuttavia, la portata di tale iniziativa non va cercata nell’illu-
sorio automatico superamento delle reticenze e delle prerogative degli Stati, ma nel ri-
portare al centro del dibattito interistituzionale la questione della sospensione dell’Ac-
cordo UE-Israele. Difatti, una volta conclusa la fase di raccolta e completata con suc-
cesso la verifica e la certificazione delle sottoscrizioni da parte delle autorita nazionali
competenti®®, si aprira una sequenza istituzionale tipizzata, che consentira al gruppo di
organizzatori di essere ascoltati dal Parlamento europeo in un’audizione pubblica, in se-
guito alla quale I’iniziativa potrebbe ricevere il sostegno politico del Parlamento
stesso®’. Successivamente, I’iniziativa passera all’esame della Commissione, imponen-
dole un confronto ampio sulla sospensione totale dell’ Accordo?®, che va sicuramente ol-
tre il compromesso al ribasso® rappresentato dalla sua precedente proposta di sospen-
sione parziale.

In tale binario procedurale risiede I’effettivo valore di questo istituto di
democrazia partecipativa, il quale, attraverso |’attivazione dei menzionati passaggi
istituzionali, ha il merito di tirare la questione della legittimita delle relazioni bilaterali
con lo Stato d’Israele “fuori dal cassetto” in cui gli Stati membri sembrano averla
relegata. L’iniziativa imporra quindi alla Commissione di esplicitare e motivare, in un

35 Joint letter, 16 aprile 2026, indirizzata alla Presidente della Commissione europea, all’Alta rappresentante
per la politica estera e di sicurezza e ai Ministri degli Affari Esteri degli Stati mebri, e sottoscritta (al 12 giugno
2026) da 94 organizzazioni per i diritti umani, associazioni umanitarie e sindacati, disponibile online.

36 Secondo quanto previsto dal regolamento (UE) 2019/788, cit., art. 12.

37 Ivi, art. 14 par. 3: «In seguito all’audizione pubblica, il Parlamento europeo valuta il sostegno politico
dell’iniziativa».

38 Ivi, art. 15, par. 2: «Entro sei mesi dalla pubblicazione dell’iniziativa ai sensi dell’articolo 14, paragrafo 1, e
dopo I’audizione pubblica di cui all'articolo 14, paragrafo 2, la Commissione definisce in una comunicazione le sue
conclusioni giuridiche e politiche relative all’iniziativa, 1’azione che intende eventualmente intraprendere e i suoi
motivi per intervenire 0 meno.

3 G. RUGANTI, The Partial Suspension of the EU-Israel Association Agreement, cit., p. 99.
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quadro di trasparenza democratica, il proprio posizionamento su un tema che, al netto
della sua possibile qualificazione de jure, appare sempre meno legato alla politica
commerciale comune e sempre piu connesso al rispetto dei valori fondanti, confi-
gurandosi in ultima analisi come un tentativo della societa civile di ricondurre 1’azione
esterna dell’Unione sotto il governo del diritto.

Luglio 2026
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